





Der Millennium Challenge Account: 
Erste Erfahrungen aus Madagaskar
Susan Steiner und Eugenia Tseggelidis
Vor einem Jahr qualifizierte sich Madagaskar als erstes Land weltweit für Unterstüt-
zung aus dem US-amerikanischen Millennium Challenge Account (MCA).
Analyse:
Der MCA ist ein neues Instrument der Entwicklungszusammenarbeit, das sich insbe-
sondere durch seine strengen, aber transparenten Vergabebedingungen von anderen 
Instrumenten unterscheidet.
Der MCA soll helfen, Armut und Instabilität in Entwicklungsländern zu verringern, 
die als einer der wichtigsten Gründe für den internationalen Terrorismus angese-
hen werden.
Es ist jedoch unklar, wie die sicherheitspolitischen Motive der US-Regierung umge-
setzt werden sollen, wenn „failed states“ keinen Zugang zu MCA-Mitteln haben.
Für Madagaskar bringt die Qualifizierung für den MCA einen hohen Gewinn an 
internationalem Ansehen mit sich.
Die Erwartungen an den MCA sind in Madagaskar sehr hoch. Die Mittel, die zur 
Verfügung gestellt wurden, werden jedoch kaum ausreichen, um die vielfältigen 
Hoffnungen zu erfüllen.





-  -GIGA Focus Afrika 4/006
1.	 Einleitung
Im März 2002 kündigte der US-amerikanische 
Präsident George W. Bush die Einrichtung eines 
Millennium Challenge Account (MCA) an. Die-
ser sollte mit einem jährlichen Budget von bis zu 
US$ 5 Mrd. eine neue Art der Entwicklungshilfe 
ermöglichen, die von höheren Zuwendungen auf 
der Geberseite und größerer Verantwortung auf 
der Nehmerseite gekennzeichnet ist. Im Januar 
2004 wurde die Millennium Challenge Corpora-
tion (MCC) eigens zur Verwaltung der MCA-Mit-
tel gegründet. Im April 2005 schloss Madagaskar 
als erstes Land der Welt einen Vertrag mit der 
MCC und erhält seitdem Mittel aus dem MCA. Bis 
heute haben sieben weitere Länder Verträge mit 
der MCC abgeschlossen. Im Folgenden werden 
die Ziele des MCA und erste Erfahrungen mit die-
sem neuen Instrument am Beispiel Madagaskars 
erörtert.
2.	 Was	ist	der	Millennium	Challenge	Account?
Ausschlaggebend für die Gründung des MCA wa-
ren die Terroranschläge vom 11. September 2001. 
Nur wenige Monate später, im März 2002, kurz 
vor der internationalen UN-Konferenz zur Ent-
wicklungsfinanzierung in Monterrey (Mexiko), 
gab Präsident George W. Bush die Einrichtung des 
MCA mit folgender Begründung bekannt: „Pov-
erty doesn’t cause terrorism. Being poor doesn’t 
make you a murderer. Most of the plotters of Sep-
tember 11 were raised in comfort. Yet persistent 
poverty and oppression can lead to hopelessness 
and despair. And when governments fail to meet 
the most basic needs of their people, these failed 
states can become havens for terror.” Der MCA 
soll demnach helfen, Armut und Instabilität in 
Entwicklungsländern zu verringern, die als einer 
der wichtigsten Gründe für den internationalen 
Terrorismus angesehen werden.
Die geplanten Dimensionen des neuen Ent-
wicklungshilfefonds sind beeindruckend. Der US-
amerikanische Kongress stellte für die Jahre 2004 
und 2005 fast 1 Mrd. US$ bzw. 1,5 Mrd. US$ zur 
Verfügung. Für das Jahr 2006 forderte Bush ein 
Budget von 3 Mrd. US$, das zukünftig auf 5 Mrd. 
US$ jährlich anwachsen soll. Dieser Betrag würde 
einer Verdopplung der US-amerikanischen Ent-
wicklungshilfe und einer Erhöhung der globalen 
Entwicklungshilfe um 9 % entsprechen.
Der MCA unterscheidet sich vornehmlich von 
der bisherigen entwicklungspolitischen Praxis, 
weil er sich durch strenge Vergabebedingungen, 
unbürokratische Mittelvergabe, transparenten Ver-
gabeprozess, stärkere Einbindung der Empfänger-
länder in die Verwendung der Mittel und durch 
weitgehende Unabhängigkeit von politischen Ein-
flüssen auszeichnen soll. Unterstützt werden soll 
eine ausgewählte Gruppe von Ländern mit nied-
rigem Pro-Kopf-Einkommen, die bereits entwick-
lungspolitische Erfolge vorweisen können.
In den Jahren 2004 und 2005 konnten sich nur 
Länder für Mittel aus dem MCA bewerben, deren 
Pro-Kopf-Einkommen unter einem Wert von 1.576 
US$ lag. Für 2006 wurde die Grenze auf 3.255 US$ 
heraufgesetzt. Aus den Ländern, welche die Ein-
kommensgrenze nicht überschreiten, werden die 
anspruchsberechtigten Länder („eligible coun-
tries“) ausgewählt, die sich durch eine korrekte 
Regierungsführung („ruling justly“), Investiti-
onen in Human- und Sozialkapital („investing in 
their people“) und die Förderung der wirtschaft-
lichen Freiheit („encouraging economic feedom“) 
qualifizieren.1
Die Auswahl der Länder erfolgt anhand von 
insgesamt 16 Indikatoren, die frei zugänglich 
sind (siehe Tabelle 1). Um sich für MCA-Mittel zu 
qualifizieren, muss ein Land bei mindestens der 
Hälfte der Indikatoren in jeder Kategorie über 
dem Median liegen. Der Median für Korruption 
ist dabei besonders wichtig. Liegt ein Land bei 
diesem Indikator unter dem Median, wird es au-
tomatisch disqualifiziert. Auf diese Weise soll si-
chergestellt werden, dass nur Länder gefördert 
werden, die ihre Bereitschaft zu Reformen, guter 
Wirtschaftspolitik und guter Regierungsführung 
bewiesen haben. Außerdem soll diese standardi-
sierte Form der Länderauswahl einen objektiven 
Leistungswettbewerb um finanzielle Mittel mit 
sich bringen.
Es wird angestrebt, die Empfängerländer bei 
Programmdesign, Implementierung und Evalu-
ierung stärker als in bisherigen Hilfsprogram-
men einzubeziehen und somit die Effizienz der 
Mittelvergabe zu steigern.2 Anspruchsberechtigte 
Länder müssen daher ein Konzept erarbeiten, in 
dem sie die geplante Verwendung der MCA-Mit-
tel sowie genaue Schritte zur Durchführung und 
1 Rede von US-Präsident George Bush am 14.03.2002 an-
lässlich der Einrichtung des MCA.
2 MCA press release (http://www.mca.gov/public_af-
fairs/press_releases/fact_sheet_020204.pdf).
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Evaluierung aufzeigen. Bei Übereinstimmung des 
Konzeptes mit den Ansprüchen der MCC schließt 
diese mit dem jeweiligen Land einen bilateralen 
Vertrag, einen so genannten „compact“, der die 
Verantwortlichkeiten beider Vertragspartner re-
gelt. Im Unterschied zu vielen anderen Program-
men werden die MCA-Mittel dann von den Emp-
fängerländern eigenständig verwaltet und einge-
setzt, wodurch gewährleistet werden soll, dass sie 
den Bedürfnissen der Länder entsprechen und die 
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Quelle: „Fact Sheet: Millennium Challenge Account”, 
www.cgdev.org.
duras, Kap Verde, Nicaragua, Georgien, Benin, 
Vanuatu und Armenien (siehe Tabelle 3). Sechs 
Länder haben Unterstützung aus dem Schwellen-
programm erhalten. Dies sind Burkina Faso, Ma-
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programm (Threshold Program) aufgenommen. 
Dies sind vorwiegend solche Länder, die lediglich 
in einer oder zwei der Kriterien unter den Vorga-
ben liegen. Die Schwellenländer können zwar kei-
nen Vertrag mit der MCC schließen, sie können 
jedoch Gelder von der MCC erhalten, um in die 
jeweils „unterentwickelten“ Bereiche zu investie-
ren.
Im Jahr 2006 haben sich 23 Länder als an-
spruchsberechtigt qualifiziert, und weitere 13 
Länder zählen zu den Ländern im Schwellen-
programm (siehe Tabelle 2). Bislang hat die MCC 
Verträge mit acht anspruchsberechtigten Ländern 
abgeschlossen. Neben Madagaskar sind dies Hon-
Diejenigen Länder, die sich nicht als anspruchs-
berechtigt qualifizieren, aber signifikante Fort-
schritte in den drei Auswahlkategorien aufweisen 
konnten, werden in das so genannte Schwellen-
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Auch wenn es suboptimal erscheinen mag, 
dass die Auswahl auf der Basis von Indikatoren 
aus Zweitquellen geschieht, muss es als Fortschritt 
angesehen werden, dass die Qualität der Regie-
rungsführung mit einbezogen wird. Endlich wird 
bei der Vergabe von finanziellen Mitteln den po-
litischen Rahmenbedingungen tatsächlich Rech-
nung getragen. Oft wird dies nur behauptet, aber 
nicht adäquat umgesetzt. Außerdem erschwert 
die Verwendung dieser Indikatoren die Manipu-
lation der Länderauswahl.
Weiterhin gelten die strengen Auswahlkrite-
rien als kontrovers, da sie dazu führen, dass nur 
relativ wenige Länder vom Ansatz des MCA pro-
fitieren. Auch wenn sich im Laufe eines Jahres 
acht Staaten qualifiziert haben und in Zukunft mit 
Sicherheit weitere dazu kommen werden, wird 
eine Vielzahl von Staaten außen vor bleiben. Das 
betrifft vor allem die so genannten „failed states“, 
die mit größter Wahrscheinlichkeit nicht einmal 
Zugang zum Schwellenprogramm finden werden. 
Es ist bislang ungewiss, wie mit ihnen gegangen 
werden soll. Damit wird schließlich unklar, wie 
das politische Ziel der Regierung Bush, nämlich 
die Vermeidung von „safe havens“ für Terroris-
ten, über den MCA zu erreichen ist.
Daneben wird die Sorge geäußert, dass es zu 
Kohärenzproblemen und Überschneidungen 
zwischen USAID und MCA kommen könne. Die 
Schaffung der MCC neben USAID bedeutet ge-
wissermaßen eine Zersplitterung der Institutio-
nen der US-amerikanischen Entwicklungszusam-
menarbeit. Vielen Beobachtern erscheint dadurch 
deren Effektivität und Effizienz beeinträchtigt zu 
werden, weshalb teilweise eine Zusammenlegung 
von USAID und MCC gefordert wird. In jedem 
Fall ist jetzt schon eine Schwächung von USAID 
absehbar – und war möglicherweise sogar in-
tendiert. Nach jüngeren Berichten soll zukünftig 
eine Person im Range eines stellvertretenden Au-
ßenministers allen im Außenministerium und bei 
USAID angesiedelten Entwicklungsprogrammen 
vorstehen und diese koordinieren. Kritiker fürch-
ten, dass die gesamte Entwicklungszusammenar-
beit dann vermehrt den außenpolitischen Zielen 
der US-Regierung untergeordnet wird.4 Es ist bis-
lang nicht klar, was das für den MCA bedeutet.
shift to pre-emptive development, in: Third World 
Quarterly, Vol. 25, No. 2, 2004.
4 Bericht „Bush-Regierung verkündet umfassende Re-
formen”, in: E+Z, 03/2006.















Der MCA hat seit seiner Schaffung ein hohes Maß 
an positiver wie negativer Kritik erfahren. Die 
Meinungen gehen dabei weit auseinander. Im 
Mittelpunkt der Kritik steht der Anspruch des 
transparenten Vergabeprozesses. Auf der einen 
Seite wird gelobt, dass transparente Kriterien her-
angezogen würden, anhand derer über die An-
spruchsberechtigung entschieden werde. So sei es 
nahezu unmöglich, dass politische Überlegungen 
und Präferenzen in den Selektionsprozess ein-
bezogen würden, abgesehen von Sanktionen als 
Ausschlusskriterium. Länder, die traditionell gute 
Beziehungen zu den USA haben, an den Kriterien 
jedoch scheitern, haben somit wenig Aussicht, 
trotzdem berücksichtigt und gefördert zu wer-
den. Ein Beispiel hierfür ist Uganda, das zwar zu 
den Ländern im Schwellenprogramm gehört, aber 
nicht als anspruchsberechtigt gilt. Bei Bekanntga-
be dieses Status hat die ugandische Regierung mit 
großer Enttäuschung und Unverständnis reagiert.
Auf der anderen Seite wird genau diese Aus-
wahl anhand frei zugänglicher Indikatoren stark 
kritisiert. Zum Beispiel wird bemängelt, dass 
alle Indikatoren von neo-konservativen Organi-
sationen wie Heritage Foundation oder Freedom 
House stammten und die Bewertung der Krite-
rien daher nur aus einer bestimmten Perspektive 
erfolge.3
3 Soederberg, Susanne: American empire and ‘excluded 
states’: the Millennium Challenge Account and the 
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4.	 Madagaskar	und	der	MCA
Als Madagaskar als erstes Land weltweit ein er-
folgreiches MCA-Konzept vorlegte, war die Über-
raschung groß. Kaum jemand hatte dem Inselstaat 
dieses Kunststück zugetraut. Die Zusammenar-
beit von Vertretern aus öffentlichem Sektor, Pri-
vatwirtschaft, Zivilgesellschaft und Medien sowie 
internationalen Partnern brachte ein Konzept her-
vor, dessen Hauptaugenmerk auf der Entwicklung 
im ländlichen Bereich liegt. Als Hauptziel wurden 
die Bekämpfung der Armut und der Übergang 
von der Subsistenzwirtschaft zur Marktwirtschaft 
definiert.
Drei inhaltliche Schwerpunkte wurden gesetzt. 
Erstens sollen im Bereich des Landrechts Projekte 
gefördert werden, welche die Landvermessung 
und den Erwerb von Besitztiteln unterstützen. 
Zweitens sind Reformen im Finanzsektor vorge-
sehen. Ziel ist es dabei, Finanzdienstleistungen 
in ländlichen Gebieten, Trainingsmaßnahmen für 
Kreditprogramme und ein einheitliches nationales 
Rückzahlungssystem einzuführen, um die Vor-
aussetzungen für Investitionen zu schaffen. Drit-
tens sollen Investitionsprojekte gefördert werden, 
die Landwirte und Unternehmer bei der Identifi-
zierung neuer Märkte und der Verbesserung von 
Produktions- und Vermarktungstechnologien un-
terstützen.
Diese Fokussierung des MCA-Konzeptes ist 
vor dem Hintergrund zu sehen, dass etwa 78 % der 
madagassischen Bevölkerung auf dem Land leben 
und die Armut hier am größten ist. Der Anteil der 
Bevölkerung, der unter der Armutsgrenze lebt, be-
trägt 77 % auf dem Land und 54 % in der Stadt. 
Die ländliche Armut ist unter denen, die kein Land 
besitzen, besonders groß. In einigen Regionen 
sind bestimmte sozioökonomische Gruppen vom 
Landbesitz vollständig ausgeschlossen – aufgrund 
eines in der madagassischen Gesellschaft verdeckt 
bestehenden Kastensystems. Fehlende Landrechte 
sowie mangelnder Zugang zu Finanzdienstleistun-
gen werden als entscheidendes Hindernis für In-
vestitionen im Landwirtschaftssektor angesehen.
Um den Übergang von der Subsistenzwirtschaft 
hin zu einer Marktwirtschaft zu ermöglichen und 
die Armut zu verringern, erscheint die gewählte 
Schwerpunktsetzung gerechtfertigt. Unklar bleibt 
allerdings, wie die Armut unter den Ärmsten der 
Armen und den Landlosen bekämpft werden soll. 
Innerhalb des Landes scheint die inhaltliche Aus-
gestaltung des Konzeptes akzeptiert zu sein und 
unterstützt zu werden. Kritische Stimmen, die die 
Ausrichtung auf den ländlichen Raum beanstan-
den, sind nicht bekannt. Angesichts der hohen 
ländlichen Bevölkerungszahl ist dies zunächst je-
doch nicht allzu verwunderlich.
Die Hoffnungen, die in Madagaskar mit dem 
MCA verbunden sind, sind wohl fast so groß wie 
der Stolz, als erstes Land ein überzeugendes Kon-
zept vorgelegt zu haben. Die Zeitungen sprechen 
von einem „Jackpot-Gewinn“ und Präsident Marc 
Ravalomanana sieht die Ergebnisse der MCA-Ini-
tiative sogar als Maßstab für andere potenzielle 
Empfängerländer: Nach seinen Worten steht das 
Land in der Pflicht, nachdem es als erstes einen 
Vertrag mit der MCC unterschrieben hat, auch als 
erstes Erfolge vorzuweisen.
Für die erfolgreiche Annahme des Konzeptes 
hat der madagassische Präsident eine entschei-
dende Rolle gespielt. Ravalomanana sticht unter 
den Staatsoberhäuptern hervor: Er hat es als Un-
ternehmer aus einfachen Verhältnissen zum Mul-
timillionär gebracht. Als Verkäufer von selbsther-
gestelltem Joghurt begann er seine Karriere auf 
der Straße. Im Alter von 33 Jahren gründete er 
mit Hilfe eines Kredits der Weltbank das Unter-
nehmen TIKO. Heute ist die TIKO-Gruppe eine 
tragende Säule der madagassischen Wirtschaft. 
Sie umfasst eine breite Produktpalette, von Milch-
produkten, Ölen, Fruchtsäften und Softdrinks hin 
zum Fernsehsender Malagasy Broadcasting Sys-
tem und zur Tageszeitung „Le Quotidien“.
Ravalomanana kandidierte im Dezember 2001 
bei den Präsidentschaftswahlen mit seiner neu ge-
gründeten Partei Tiako i Madagasikara (TIM), was 
in etwa mit „Ich liebe Madagaskar“ übersetzt wer-
den kann. Obwohl er die Mehrzahl der Stimmen 
erzielte, blieb das Wahlergebnis lange umstritten. 
Der frühere Präsident Didier Ratsiraka versuchte 
mit allen erdenklichen Mitteln, seine Macht zu 
konservieren und das Wahlergebnis zu seinen 
Gunsten zu beeinflussen. Sechs Monate bürger-
kriegsähnlicher Zustände im Jahr 2002 führten zu 
einem teilweisen Zusammenbruch der Wirtschaft 
mit schwerwiegenden sozialen Folgen.
Als Ravalomanana letztendlich die Präsident-
schaft antrat, waren die Erwartungen an ihn so-
wohl im Inland als auch im Ausland groß: Aus-
ländische Investoren kamen zunächst in Scharen, 
und die internationale Gebergemeinschaft zeigte 
sich großzügig. Inzwischen mischt sich in die an-
fängliche Euphorie Ernüchterung. Anlass zur Sor-
ge gibt die offenkundige Vermischung öffentlicher 
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und privater Interessen, denn die TIKO-Gruppe 
genießt eine Vielzahl staatlicher Privilegien, bei-
spielsweise ein Monopol auf Verträge mit der Re-
gierung. Hinzu kommt, dass die Führungsriege 
der TIM-Partei zu großen Teilen aus ehemaligen 
TIKO-Geschäftsführern besteht. Parallelen zu ita-
lienischen Verhältnissen (Silvio Berlusconi) drän-
gen sich auf.
In jedem Fall ist Ravalomananas Politikstil 
unkonventionell. Aktiv und pragmatisch führt er 
sein Land ähnlich wie seinen Konzern. Er ist mehr 
Unternehmer denn Politiker, zeigt großes Enga-
gement und verfügt über große Überzeugungs-
kraft. Dass das MCA-Konzept akzeptiert wurde, 
hat zweifellos auch damit zu tun. In weniger als 
fünf Monaten wurde aus den ersten Ideen, die der 
MCC im Dezember 2004 vorgelegt worden waren, 
ein detaillierter Implementierungsplan.
Am 18. April 2005 unterzeichnete Madagaskar 
daraufhin einen Vertrag mit der MCC über eine 
Förderung in Höhe von über 110 Mio. US$ mit 
einer Laufzeit von vier Jahren. Seit Inkrafttreten 
dieses Vertrages am 27. Juli 2005 und der Aus-
schüttung der ersten Tranche in Höhe von 2,5 Mio. 
US$ ist der Aufbau des MCA Madagascar (www.
mcamadagascar.mg) in vollem Gange. Zunächst 
wurden vor allem administrative Kapazitäten 
aufgebaut und Personal wurde rekrutiert. Später 
wurden dann die fünf Regionen des Landes aus-
gewählt, die eine Förderung durch den MCA er-
halten sollen. Das Management des MCA obliegt 
einem siebenköpfigen Team, dem ein geschäfts-
führender Direktor vorsteht. Daneben gibt es ein 
konsultatives Komitee, ein steuerndes Komitee 
und das Organ des Finanzbevollmächtigten.
Als Finanzdienstleister wurde GTZ Interna-
tional Services eingesetzt, die mit dem gesamten 
finanziellen Management des Programms betraut 
ist. Zudem kontrolliert sie die Abwicklung von 
Verträgen und den Aufbau nationaler Kapazi-
täten. Unterschiede zur bisherigen Praxis der US-
amerikanischen Entwicklungspolitik zeigen sich 
vor allem im Detail. Anders als bei Projekten der 
staatlichen Entwicklungshilfeorganisation USAID 
wurde die Lieferbindung aufgehoben und die ge-
samte finanzielle Durchführung wurde in fremde 
Hände gegeben.
Am 8. November 2005 wurde Madagaskar zum 
dritten Mal von der MCC zu einem anspruchsbe-
rechtigten Land erklärt und hat somit seine Förde-
rungswürdigkeit bewiesen. Dies ist insofern von 
Bedeutung, da der unterzeichnete Vertrag seine 
Gültigkeit verliert, wenn sich das Land nicht mehr 
qualifiziert. Im Land halten sich Ungeduld und 
Hoffnung die Waage. Die Umsetzung der ersten 
Projekte steckt noch in den Kinderschuhen und 
lässt kaum Aussagen über die Erfolgsaussichten 
zu. Allerdings muss das Jackpot-Image, das der 
MCA genießt, sicher relativiert werden. Werden 
die 110 Mio. US$ auf vier Jahre Laufzeit und 16 
Mio. Einwohner der Insel umgerechnet, betragen 
die MCA-Mittel verglichen mit der gesamten offi-
ziellen Entwicklungshilfe (ODA) an Madagaskar 
nur noch überschaubare 7 %. Die hohen Erwar-
tungen, die viele Madagassen an den MCA stel-
len, sind also mit großer Wahrscheinlichkeit über-
zogen und kaum zu erfüllen.
5.	 Ausblick
Die Qualifizierung für den MCA stellt für Mada-
gaskar einen Gewinn an Ansehen und internati-
onaler Bedeutung dar, da die Insel vor wenigen 
Jahren international noch isoliert war. Der MCA 
hat damit innerhalb und außerhalb des Landes 
eine Signalwirkung, die nicht zu unterschätzen 
ist. Eine wenigstens teilweise erfolgreiche Umset-
zung der Zielsetzungen ist wahrscheinlich, denn 
die Regierung steht voll hinter dem MCA-Kon-
zept. Außerdem, und vielleicht sogar wichtiger, 
wird Ravalomananas Politik unmittelbar daran 
gemessen werden. Aber nicht nur die Regierung 
in Madagaskar steht unter Erfolgsdruck. Auch die 
USA haben großes Interesse daran, dass Madagas-
kar als MCA-Pionier zu einem Vorbild wird.
Die weltweiten Zielsetzungen der USA und de-
ren Erreichbarkeit sind jedoch unklar. Das sicher-
heitspolitische Ziel, mit Hilfe der Armutsbekämp-
fung dem internationalen Terrorismus den Nähr-
boden zu entziehen, das mit dem MCA verbun-
den ist, kann aufgrund der Selektionskriterien gar 
nicht erreicht werden. Die „failed states“, die als 
Brutstätten des Terrorismus gelten, bleiben außen 
vor. Die Zukunft wird zeigen, in welche Richtung 
sich der MCA entwickelt, vor allem dann, wenn 
die Einkommensgrenze weiter heraufgesetzt wird 
und damit auch Länder wie Russland, Ägypten 
und die Türkei, die außen- und sicherheitspoli-
tisch für die USA bedeutsamer sind, Gelder aus 
dem MCA erhalten könnten.
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